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RESUMEN

En el marco de la apertura de la economia
colombiana y de la nueva Carta Constitu-
cional de 1991, donde dicha modernizacién
institucional y legal permiti6 la més reciente
transformacion del sector de agua potable
y saneamiento bésico en el pafs. El cambio
anotado se logré al pasar de un modelo de
fuerte intervencién ptblica que limita la
expansién y deteriora el servicio, a uno de
modernizaciéon y mayor competencia. En
este articulo tiene como propésito analizar
el impacto que tuvo el modelo de servicios
ptblicos inspirado en el Constitucién de
1991y consagrado en Ley 142 de 1994 en la
prestacion en el servicio de aseo en Colom-
bia, en cuanto a la estructura tarifarfa antes
y después de las reformas de ajuste estruc-
tural desarrolladas a partir del nuevo marco
legislativo. [gualmente, asi como se describe
y analiza la metodologfa tarifaria.

Palabras claves: Intervencién del esta-
do, Ley 142 de 1994, costos y tarifas

ABSTRACT

This part of the opening of the Colombian
economy and the Constitution of 1991,
legal and institutional modernization oc-
curred that allowed the more recent trans-
formation of water and sanitation services in
the country. The change noted was achie-
ved by moving from a model of strong
government intervention that limited the
spread and deteriorated the service, to one
of innovation and greater competition. This
article aims to analyze the impact that the
utility model inspired by the Constitution
of 1991 and enshrined in Law 142 of 1994
has had in providing solid waste disposal
service in Colombia, in terms of fee struc-
ture before and after structural adjustment
reforms developed from the new legislati-
ve framework. Similarly, we describe and
analyze the pricing methodology.

Key words: State intervention model,
Law 142 of 1994, costs and rates
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INTRODUCCION

El presente ensayo tiene como propésito
analizar el impacto que tuvieron las refor-
mas desarrollas por la Constitucién de 1991
y la Ley 142 de 19942 o Régimen de Ser-
vicios Pdblicos Domiciliarios (en adelante
RSPD) en cuanto a la estructura tarifarfa en el
sector de saneamiento basico en Colombia.
Para cumplir con dicho objetivo, en la pri-
mera parte, se investiga el modelo tarifario
antes y después de la Carta de 1991. En la
segunda, se estudia y reflexiona el esquema
regulatorio de servicios ptblicos que inspiré
la Constituciéon de 1991 y consagré en el
RSPD. En la tercera, se examina por ciudades
la metodologia de costos y tarifas adoptada
por la Comisién de Regulacién. En la cuarta,
se indaga las principales tendencias de los
subsidios, sobreprecios y la transicién tari-
farfa. Finalmente se extraen unas conclusio-
nes y recomendaciones de politica.

1. INTERVENCION DEL ESTADO Y
MODELO TARIFARIA

El papel del Estado se modificé en varias
oportunidades durante el siglo pasado. La
crisis de los afios treinta hizo evidente la
existencia del ciclo econémico como un fe-
némeno inherente al sistema capitalista, lo
cual obligé al Estado a intervenir y liderar
la creacién de nuevas fuentes de acumula-
cién, produccién y empleo para atender las
crecientes demandas sociales. JOHN MAY-
NARD KEYNES se interes6 en explicar aque-
llas fuerzas endégenas del capitalismo que
producen perturbaciones y desequilibrios
y que conducen, aqui y alld, a procesos de
inestabilidad y de depresién econémica.
En cuanto al reconocimiento de tiempo
histérico, éste debe ser considerado como
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uno de los mayores aportes a la teoria eco-
némica del economista inglés; puesto que,
mientras el tiempo l6gico puede avanzar y
retroceder, el tiempo histérico sélo puede ir
hacia delante. El pasado es irrevocable y el
futuro incierto, en otras palabras, ¢l estaba
interesado en interrelacionar los procesos
reales de los procesos monetarios. En efec-
to, el dinero entra al sistema econémico
afectando la estructura productiva y, modi-
ficando la dindmica del sistema con lo cual
nos proporciona una explicacién del ciclo
econémico como fenémeno inherente al
capitalismo.

La aparicién del modelo keynesiano tra-
jo consigo los nuevos debates epistemol6-
gicos y tedricos entre la teorfa y la realidad.
En efecto, ante la imposibilidad del modelo
macroeconémico clésico de responder a la
gran crisis del treinta, el nuevo esquema in-
tenta con gran éxito conectar nuevamente la
teorfa econémica con la historia, (incluyen-
do las crisis al analisis del capitalismo).

Sin duda, la gran depresién del trein-
ta, sin duda, influyé para que revisaran las
teorfas marginalistas, estableciendo que de
ningtin modo las fuerzas reales conducen
al equilibrio del sistema, sino, lejos de ello,
generan desequilibrios que al llegar a un alto
grado de desarrollo producen perturbacio-
nes y estallan en crisis®. El origen de estas
conmociones se encuentra en la oferta y la
demanda que acttdan en el comercio de bie-
nes, en la inestabilidad de la inversién, efec-
tuada por la empresa privada incontrolada
y en juego reciproco de las tasas de salario
monetario y los precios monetarios*.

La revolucién keynesiana se constituy6
una valiosa herramienta, tanto en el pla-
no teérico como politico, en la bisqueda
de aumentar la demanda agregada, donde
sus postulados tienen una clara orientacién
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hacia la intervencién del Estado mediante
la politica fiscal, en lugar de la politica mo-
netaria, para reactivar el crecimiento. Estas
acciones sélo eran posibles con la creacién
de nuevos frentes de acumulacion.

El Estado con sus légicas conexiones con
el bienestar social tenfa como objetivo el ga-
rantizar un minimo nivel de vida a todos los
ciudadanos, independiente de su capacidad
de compra para cubrir sus necesidades. Bajo
esta concepcién el Estado aumenté el tipo
y grado de intervencién en forma directa o
indirecta incrementando el tamafio del sec-
tor publico, en 4reas en que éste provee o
subsidia bienes o servicios como la salud, la
educacién, la vivienda y los llamados servi-
cios publicos domiciliarios como: acueducto
alcantarillado, aseo, energfa eléctrica y tele-
comunicaciones, entre otros.

En la medida en que los servicios pu-
blicos domiciliarios responden a las nece-
sidades vitales y no resultan atractivos para
ser prestados por el sector privado deben
de ser suministrados por el Estado. Desde
esta Optica el costo, la tarifa y la capacidad
de compra de los usuarios no puede ser el
criterio para la prestacién de los mismos.
Por lo tanto, la sociedad debe realizar un
mayor esfuerzo fiscal mediante el gasto en
infraestructura con el propésito de aumentar
el ndimero de ciudadanos con acceso a los
servicios publicos.

Desde el punto de vista keynesiano el
protagonismo del Estado se manifesté en el
fortalecimiento y la creacién de empresas
publicas acudiendo a la politica fiscal como
instrumento para garantizar su expansion,
lo que significé una mayor demanda econé-
mica de bienes y servicios. Sin embargo, el
lento desarrollo econémico, el desempleo,
la inflacién, los desequilibrios de balanza
de pagos, el déficit fiscal y la crisis de la

deuda en la década de los ochenta, hechos
que pusieron en cuestién las funciones del
Estado. En otras palabras, la reforma fiscal
antecede a los ajustes macroeconémicos que
traen consigo la restructuracion productiva
y social.

La crisis de las finanzas publicas y el
exceso del gobierno intervencionista de
los paises capitalistas abrieron el espacio a
la contrareforma Keynesiana tanto, por las
teorfas monetaristas encabezada por MIL-
TON FRIEDMAN? como ideélogo y divulgador
de la ortodoxia del libre mercado, asf como
ARTHUR LAFFER impulsor de la llamada eco-
nomfa del lado de la oferta, (economic supply
side). Estas escuelas terminaron por imponer
la idea que las fallas del gobierno eran maés
grandes y significativas que las fallas del
mercado, por lo tanto, era necesario res-
tringir el papel del sector piblico y del go-
bierno en la economfa, en consecuencia, era
necesario imponer limites a su intervencién
y liberar los mercados como condicién sine
qua non para acelerar el crecimiento.

En los afios ochenta con la llegada a la
presidencia de RONALD REAGAN Y MARGA-
RET THATCHER se transformé el papel del
Estado constituyéndose esta reforma en la
primera respuesta en el mundo al gigantismo
del aparato estatal y al entorpecimiento de la
iniciativa privada en los pafses desarrollados
de Occidente. Para el caso de América Lati-
na, en los afios noventa se reconceptualizé
el papel del Estado en la economia, con la
aplicacién del decdlogo del Consenso de
Washington® donde se configuré lo que se
conoce como el paradigma neoliberal. El
ntcleo central de ese discurso que se popu-
larizo bajo el fundamentalismo del mercado
y la identificacién a favor de un Estado mi-
nimo y no intervencionista’.

CON-TEXTO * REVISTA DE DERECHO Y ECONOMIA * N.© 27 « PP. 39-74 + 2008

SERVICIOS PUBLICOS

DOMICILIARIOS



42

El modelo neoliberal parte de un prin-
cipio bésico: la lé6gica del mercado y sus
sefiales los precios resultan ser el mejor
mecanismo para asignar recursos; esta idea
de eficiencia penetra todos los espacios de
la vida social y econémica, en sectores tan
disimiles como la educacién, la salud, la
justicia o los servicios publicos®. Bajo esta
perspectiva el propésito fundamental de la
politica econémica, desde la éptica neolibe-
ral, es flexibilizar el funcionamiento de los
mercados eliminando cualquier interferen-
cia estatal que impida el funcionamiento de
la libre concurrencia.

El presidente REACAN en 1980 con sus
promesas de desmantelar el Estado Federal,
especialmente mediante el desmonte de
programas relacionados con el Estado del
bienestar, propuso transferir algunos pro-
gramas financiados con recursos nacionales
a los Estados Federados a cambio de que la
Nacion asumiera los servicios de asistencia
y ayuda médica. Esta tendencia significaba
el desmonte del estado del benefactor inicia-
da por el presidente ROOSEVELT en la crisis
de los afios treinta. De hecho la revolucién
reaganiana partia de un principio el “Estado
no es la solucién es el problema’.

La anterior propuesta inclufa no un me-
joramiento de los servicios de ayuda médica,
pero, si su reduccion a la mitad de acuerdo
con presupuesto, con lo cual se desmotaba
el gasto publico en asistencia social. Como
bien lo sefiala el documento sobre la pro-
puesta econémica de REACAN "debemos
actuar con audacia y decisién para dominar
el crecimiento desbocado de los gastos fede-
rales, para eliminar los anti incentivos tribu-
tarios que ahogan la economfia y reformarla
marafia legislativa que la estrangula”'®.

Por su lado, el Reino Unido dio los pri-
meros pasos de desmantelar el Estado me-
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diante un fuerte proceso de privatizacién
bajo el mando de la primera ministra MAR-
GARET THATCHER, quien asumi6 el poder en
1979. En efecto, de acuerdo con la Oficina
Central de Informacién Britanica para fina-
les de 1989, 29 empresas con sus subsidia-
rias, de los sectores de agua y saneamiento
bésico, transporte, energfa, siderurgia, cons-
truccién naval y energfa, que representaban
10,5% del PIB y generaban mas de dos mi-
llones de empleos, se habfan transferido al
sector privado; tal hecho significé en menos
de ocho afios una reduccién del 50% del
tamafio del sector ptblico'!.

Las tendencias de la época muestran que
simultdneamente con el retiro del Estado
de su intervencién directa se desarrolla la
idea de que la iniciativa privada es més efi-
ciente que el propio Estado. Con lo cual el
mercado como institucién y construccién
histérica adquiere nuevo estatus como me-
canismo que asigna recursos y como factor
que determina y jalona el crecimiento.

La supremacia del mercado como cate-
gorfa e institucién se afianzé atin méas bajo
el nuevo orden internacional con cambios
vertiginosos, que sin lugar a dudas han trans-
formado la escena mundial: La caida del
muro de Berlin, el desmembramiento de la
Unién Soviética, la metamorfosis de Europa
del Este, la consolidacién de la Comunidad
Econémica Europea, la globalizacién de los
mercados financieros, la influencia de los
organismos multilaterales y el aumento de
los flujos comerciales y de servicios.

De acuerdo con el Fondo Monetario
"2y el Banco Mundial'? la aus-
teridad fiscal y las reformas estructurales
tienen un impacto positivo sobre el creci-
miento'*. En la medida en que los agentes

Internaciona

perciben una sélida posicién fiscal se evitan
reformas tributarias o la cesacién de pagos,
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se recupera la confianza en la economia,
disminuye el riesgo pafs, restableciendo la
inversién que origina el crecimiento econé-
mico. En consecuencia, un equilibrio fiscal,
permite, a su vez, menor déficit en cuenta
corriente, menores necesidades de finan-
ciamiento, estabilidad cambiaria y en este
ambiente crecimiento econémico'”.

En este orden de ideas, los organismos
multilaterales en las décadas del ochenta y
noventa financiaron programas de inversién
en infraestructuras y en particular, en el sec-
tor de servicios publicos, condicionados, en
la mayoria de los casos, a la adecuacién de
las estructuras tarifarias al costo del servicio,
la viabilidad financiera de las empresas, al
establecimiento de modelos regulatorios
estables y la incorporacién al sector priva-
do mediante el desarrollo de procesos de
privatizacién'®.

En este contexto los mercados se le de-
ben garantizar el libre funcionamiento, para
lo cual se recomiendan realizar ajustes es-
tructurales, consistentes en desmontar todo
tipo de protecciones, estimulos, subsidios
y ayudas unilaterales a los productores o
consumidores'”. Por lo cual el gobierno
colombiano tomo un conjunto de medidas
tomadas con las cuales pretendia superar los
obstaculos estructurales derivados del ago-
tamiento del modelo basado en la protec-
cién del mercado. Esta tenfa como objetivo
atacar las principales limitaciones estructu-
rales de la sociedad: el lento crecimiento,
la baja capacidad para generar inversién, el
progresivo aislamiento del resto del mundo
y el rezago de sus instituciones, ante un ve-
loz proceso de globalizacién!®.

Durante todo el decenio del noventa
la economia colombiana experimento una
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reorientacién radical de su estrategia de
desarrollo, cuyos propésitos, esenciales es-
taban orientadas a la creacién de una mayor
competencia, especialmente en los sectores
y las empresas, que bajo el modelo de fuerte
intervencién estatal, florecieron al amparo
de un mercado protegido y subsidiado, con
en fin de lograr atraer nuevos flujos de inver-
sién extranjera, transformacién productiva,
en el contexto de la eficiencia con el apoyo
de los mercados externos para lograr recu-
perar los niveles de crecimiento.

Para el caso del programa de reformas
estructurales de los servicios ptblicos se
caracterizé por remover las estructuras que
no permitan el libre funcionamiento de los
mercados'® para lo cual se eliminé el mono-
polio del Estado en la prestacién de estos y
se abri6 paso a un sistema que le permite al
usuario escoger libremente entre agentes
privados y operadores ptblicos, se desarro-
llo un modelo tarifario, donde los usuarios
pagan el costo del servicio, con el fin de
viabilizar las empresas, se sefialo un sistema
claro de subsidios y contribuciones y se se-
pararon los roles de regulacién y vigilancia
y control, en general, el Estado modifica el
tipo y grado de intervencién y asume més
activamente el papel de regulador de los
operadores de los servicios publicos.

El nuevo marco legal y de ajuste es-
tructural del aparato estatal converge en la
necesidad de suplir el continuo y profundo
atraso en que se sumergi6 al sector de los
servicios ptblicos y muy particularmente el
de aseo. En este mismo sentido, son el atra-
so y la dependencia politica del sector, un
reflejo claro de la enorme brecha que existe
entre los costos de prestacién del servicio y
las tarifas que se cobran a los usuarios.
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1.1 Modelo tarifario antes de las reformas
estructurales

La Junta Nacional de Tarifas de Servicios
Publicos (en adelante JNT) fue creada en

la reforma constitucional de 196829

como
una entidad adscrita al DNP que tenfa como
principal funcién controlar, fiscalizar y fijar
las tarifas de los servicios publicos domici-
liarios de acueducto, alcantarillado y ener-
gfa eléctrica®!. Posteriormente, mediante
el Decreto 149 de 1970?2 se extienden sus
funciones a los servicios de recoleccién
domiciliaria de basuras, teléfonos urbanos,
larga distancia, telégrafos y correos. En el
mismo acto administrativo se incrementan
sus responsabilidades al tener la obligacién
de elaborar estudios sobre la produccién,
distribucién y consumo de los servicios bajo
su responsabilidad.

El Decreto 3069 de 1968 determina los
criterios para la fijacién de tarifas. Se destaca
que las empresas debian de cubrir el costo
de la prestacién del servicio y generar una
rentabilidad con el propésito de facilitar la
financiacién de nueva cobertura??. En otras
palabras, el objetivo de la JNT era disefiar
una estructura tarifaria que permitiera a los
operadores recibir ingresos suficientes para
cubrir el costo de prestar el servicio; obtener
una rentabilidad sobre sus activos, con el fin
de mantener, ampliar y financiar la infraes-
tructura, para lo cual introdujo por primera
vez en el pais, la actualizacién de las tarifas
con el objetivo de mantener el nivel real de
estas mediante ajustes mensuales. Para el
caso residencial, se indexaban de acuerdo
con el crecimiento anual en el salario mini-
mo y en eventos especiales, se autorizaban
ajustes puntuales para adecuar las tarifas a
los costos de prestacién del servicio y por
consideraciones de equidad social?*.
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Para la aprobacién o modificacién de
cualquier estructura tarifaria era necesaria
la aprobacién por parte de la JNT. El trédmite
que se realizaba era el siguiente: primero,
la empresa con aprobacién de la Junta Di-
rectiva elevaba una solicitud justificando su
propuesta. Segundo, la solicitud era anali-
zada por la Secretaria Técnica, que elabora
un documento de trabajo y realiza una re-
comendacién técnica teniendo en cuenta la
viabilidad de la empresa y la capacidad de
pago de los usuarios. Tercero, el Secretario
Ejecutivo citaba los miembros de la JNT y dis-
cutfan la recomendacién. Cuarto, mediante
una resolucién se respondfa la solicitud. En
algunos casos puntuales, por iniciativa de la
JNT se fijaban estructuras tarifarias y se las
comunicaba a los operadores.

No obstante, a pesar de los objetivos de
la JNT, el modelo de fijacién tarifario inicial
se reducia a un ejercicio financiero o ajustes
de fondos supeditado a consideraciones y
presiones de orden econémico, politico o
social. En efecto, la empresa estimaba: los
egresos en periodo de tiempo y estudiaba
las posibilidades de financiamiento median-
te endeudamiento con fuentes internas o
externas y los aportes de recursos publicos;
el balance entre los egresos y los ingresos,
producto del endeudamiento y los aportes
publicos, determinaba la suma de recursos
que era necesario recaudar via tarifas.

Dicha metodologia originé una multi-
plicidad de estructuras tarifarfas y la escasa
informacién sistematizada para 1981, por
ejemplo, las Empresas Publicas de Medellin
tenfan una estructura tarifarfa caracterizada
por tres elementos: en primer término, las
tarifas diferenciales que se incrementan con
la demanda, es decir el costo marginal se au-
menta con el consumo. En segundo término,
se clasificaban los usuarios residenciales en
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ocho categorfas de acuerdo con el avalué ca-
tastral. En tercer término, de acuerdo con las
diferencias del avaltio catastral se asignaban
los subsidios mediante tarifas mas bajas a los
sectores menores ingresos>>.

Situacién que la JNT intenta corregir
mediante la expedicién del Decreto 2545
de octubre de 1984, donde se establece,
por primera vez en la historia del pafs, una
estructura de tarifa Gnica a nivel nacional
para la prestacién de un servicio ptblico de
energfa eléctrica. Asf se definen los niveles
maximos de costo marginal que pueden al-
canzar las tarifas, incorporando criterios de
minimo costo y la optimizacién de la opera-
cién del sistema y prohibiendo el cobro de
cualquier sobrecosto no especificado. Esta
politica tarifaria sefialaba como objetivo
fundamental desmontar la multiplicidad de
estructuras tarifarias y conciliar la viabilidad
financiera de las empresas con la capacidad
adquisitiva de los usuarios e intentaba resol-
ver la presién social de los ciudadanos frente
a la baja cobertura y la deficiente calidad de
los servicios.

Es relevante anotar que las empresas
publicas de las ciudades de Medellin, Cali,
Pereira, Bucaramanga y Manizales, entre
otras, que ofrecfan mudiltiples servicios, sin
ninguna justificacién o permiso con funda-
mento legal, utilizaban los flujos financieros
positivos de otros servicios como energia
eléctrica y telefonfa local para subsidiar los
servicios de agua y saneamiento basico. En
el esquema los operadores cobraban tarifas
maés elevadas a determinados usuarios, sin
registrar el excedente sobre el costo de pres-
tacién del servicio como un ingreso aparte
del presupuesto ni el monto de los subsidios
se registraba como gasto.

Para la época el Banco Mundial ya reco-
mendaba que cuando las empresas servicios
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ptiblicos municipales ofrecieran muiltiples
servicios en condiciones de monopolio, el
Estado no debia permitir que los servicios
viables, subsidiasen a otros servicios que
no lo eran. Por lo cual recomendaba la se-
paracién de la contabilidad por servicio y
otros mecanismos regulatorios con el fin
de identificar los servicios publicos que no
fueran viables?°.

En 1992 la JNT sefial6 que los sectores
de agua potable y saneamiento bésico?”
estarfan sometidos al régimen de libertad
regulada, con lo cual delegaba a los entes
territoriales la competencia para fijar la es-
tructura tarifaria. Por ello, en lo sucesivo las
tarifas serian fijadas por las Juntas Directivas
de las empresas, el Concejo Municipal o
por el Alcalde cuando los servicios fueran
prestados por la administracién local. Sin
embargo, laJNT podia en cualquier momen-
to modificar las tarifas, si no se segufan los
criterios de ésta, asi mismo, la vigilancia y
control de las tarifas se delegé en la Super-
intendencia de Industria y Comercio.

Pero la ineficiencia de las empresas fren-
te al tema tarifario no solo era responsabi-
lidad de la JNT, puesto que, a pesar de ser la
autoridad estatal para fijar tarifas y subsidios
de servicios publicos domiciliarios, no era
el tnico ente gubernamental con poder de
decisién sobre éstos. En efecto, como antes
se sefiald, en la fijacién de tarifas intervenian
los Concejos Municipales como corpora-
ciones deliberativas de elecciéon popular,
a través de la expedicién de Acuerdos o a
través de presiones politicas y clientelistas
a los miembros de las Juntas Directivas o
al gerente que era nombrado bajo presién
del Concejo Municipal y cuyo cargo esta
el manejo de las empresas. Asi mismo, los
Concejos pueden solicitar modificaciones
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tarifarias a la JNT o intervenir en cualquier
momento durante el proceso de solicitud.
Las Juntas Directivas de las empresas, en
la mayorfa de los casos de monopolio estatal
o municipal, jugaban un papel determinante
en su definicién. En efecto, éstas no solo
aprobaban las solicitudes de reajuste tari-
fario que se solicitaban a la Junta, sino que
podian decidir aplicar tarifas por debajo
de las aprobadas por ésta. Tal situacién se
dio dado que los niveles sefialados la Junta

Directiva, se entendian como los valores
28

’

con lo cual los subsidios otorgados variaban
de acuerdo a cada municipio; esta politica
determiné una gran multiplicidad de estruc-
turas de subsidios.

méaximos posibles a cobrar por el servicio

Este comportamiento se explica en par-
te porque las firmas estatales no cumplian
los mandatos emanados de la JNT desde
1968, como bien los sefiala el Presidente
de la Republica de la época, CARLOS LLERAS
RESTREPO, en su mensaje al Congreso con
respecto a la tarifa, dijo que es: "baja repre-
senta en el fondo un subsidio al consumidor
que contribuye a cerrar el paso a los futuros
progresos. Por el contrario la tarifa que deja
margen para emprender el costo de los en-
sanches implica una forma de capitalizacién
eminentemente deseable. [...] El deseo de
no provocar el descontento de los usuarios
y la falta de previsién han mantenido en
muchos casos tarifas tan bajas que producen
inclusive pérdidas de operaciény desde lue-
go no permiten pensar en el financiamiento
de los ensanches".

Sin embargo, ni la voluntad politica
del presidente, ni la capacidad técnica de
la JNT, permitieron que prevaleciera la Ley
y sus actos administrativos a las empresas,
porque predominaban los criterios de orden
politico y las presiones de los diferentes
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grupos sociales. Por lo tanto, al ser de ca-
récter publico no cumplian con la estructura
tarifaria y de subsidios, dado que cobrar el
costo del servicio o al incrementar las tarifas
o desmontar los subsidios, conllevan un alto
costo politico para los mandatarios locales,
como muy bien lo sefiala Betancur "podria
decirse que llegé a crearse una especie de
derecho tarifario para-legal, cuya base era
la costumbre y no las normas”3°.

Para 1992 desaparece la JNT?! y sus fun-
ciones fueron asumidas por las comisiones
de regulacién de energfa, telecomunica-
ciones y de agua potable y saneamiento
bésico. Para ese momento la Junta sefialaba
las tarifas de 125 empresas de acueducto y
alcantarillado municipales y de 28 empresas
de aseo. En el resto de municipios existfa el
régimen de libertad regulada, es decir, las
empresas fijaban los niveles tarifarios y de
subsidios e informaban a la JNT. El dltimo
esquema tenfa una amplia injerencia politica
y discrecionalidad en las empresas por parte
de los Alcaldes, prueba de ello, es que para
1995 las tarifas de acueducto y alcantarilla-
do solo cubrian el 50% del costo medio3?.

En términos generales, el mantenimien-
to de las bajas tarifas, la gestién politizada
y deficiente, determiné la fragilidad finan-
ciera de las empresas prestadoras, en razén
a que sus ingresos solo cubrfan una parte de
los costos conduciendo a un pobre mante-
nimiento de la infraestructura y a rezagos
notables en los niveles de cobertura e inver-
sién. Esta racionalidad deterioré la expan-
sién del servicio.

Para 1994, Colombia ya habfa iniciado
un proceso de descentralizacién politica
y administrativa y empezaba a desarrollar
un proceso de ajuste en el sector ante la
dificil situacién de financiera, econémica
y técnica de los operadores de los servicios

CON-TEXTO * REVISTA DE DERECHO Y ECONOMIA * N.© 27 « PP. 39-74 + 2008



Intervencion del Estado y modernizacidn del modelo regulatorio de costos y tarifas en Colombia 47

de saneamiento. Lo anterior era explicado
por el deficiente manejo administrativo, las
altas cargas laborales, los altos niveles de
endeudamiento, el rezago tarifario y el bajo
recaudo, entre otros, los cuales acumularon
serios retrasos en términos de inversién,
modernizacién institucional y planeacién
sectorial.

1.2. Particularidades en los sectores de
agua y saneamiento bdsico

Desde 1984 la JNT fijé tarifas municipales
de servicios ptblicos de caracter local: agua
potable, alcantarillado y aseo. Pero, se en-
contré con una gran multiplicidad de tarifas
y una pobre informacién financiera, comer-
cial, estadistica, y una notable heteroge-
neidad, en términos, de eficiencia, tamafio,
gestién empresarial; igualmente se encontré
el mayor niimero de reclamos por parte de
los usuarios, gracias a las grandes deficien-
cias en la calidad, continuidad y cobertura
del servicio a diferencia de sectores como
el eléctrico y de comunicaciones.

Para el caso que nos ocupa, las tarifas
del servicio de aseo estaban estructuradas
sin consultar los costos de prestacién del
servicio, de tal manera que la tarifa que se
cobraba por el servicio obedecfa a un im-
puesto encontrandose en situaciones en las
cuales se cobraba por un servicio que no se
prestaba como antes se apunté. En efecto,
como bien lo sefiala el secretario técnico de
la JNT de la época "la actitud que prevalece
entre parte de los administradores de este
servicio quienes consideran que los habi-
tantes de las ciudades deben pagar por el
mismo, independientemente de si éste se
les presta o no y con tarifas que no guardan
relacién alguna con el costo del mismo".
Luego agrega "[...] entre las empresas que
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prestan el servicio publico de recoleccién,
transporte y disposicién final de basuras es
donde se encuentran, los casos mds delica-
dos de ineficiencia administrativa, carencia
de objetivos y metas”?? y mayor arbitrarie-
dad en contra de los usuarios.

Con las anteriores consideraciones la
JNT determiné que los usuarios residenciales,
industriales, comerciales y establecimientos
oficiales deberfan pagar por el servicio que
se les suministra y debian tener una nitida
relacion con los costos econémicos de la
prestacién del servicio. Para fijar las tarifas
se obligé a las empresas a cuantificar los re-
siduos sélidos generados por usuarios en los
distintos estratos socioeconémicos y ver la
capacidad de pago de los mismos.

En consecuencia, se disefié una estruc-
tura tarifaria uniforme para todo el terri-
torio nacional, segtin la cual a los usuarios
residenciales se les establecen cargos fijos
mensuales que varfan en funcién del estra-
to socioeconémico, hecho que permitié
eliminar los cobros arbitrarios a algunos
suscriptores. Para los medianos productores
se establecié un cargo fijo mensual, relacio-
nado con el costo del servicio; en algunas
ciudades, como Bogot3, se diferencia de
acuerdo con la zona. Para los grandes pro-
ductores, se establecieron tarifas en funcién
de los metros cibicos o de toneladas de
basura generadas al mes.

El servicio de aseo se dividia en residen-
cial y no residencial. El primero, se referia
a la eliminacién de los desechos sélidos de-
rivados de la actividad individual privada o
familiar y el segundo, derivado de activida-
des de origen comercial, industrial, oficial,
obras en construccién y otras actividades
que generaban desechos sélidos. El servicio
inclufa las actividades de recoleccién, trans-
porte, transferencia, tratamiento, disposi-
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cién sanitaria y recuperacién de desechos
s6lidos, asi como el barrido y limpieza de
vias y &reas publicas.

En cuanto a la calidad del servicio, ésta
se determinaba por la frecuencia de recolec-
cién, puesto que en el evento que durante un
mes, si la calidad fuera inferior al 50% de la
establecida en el reglamento de prestacién
del servicio o en la resolucién de la JNT, la
empresa prestadora no podia cobrar en di-
cho mes el servicio a los usuarios afectados.
Para garantizar el recaudo oportuno el servi-
cio de aseo, se podfa realizar en forma con-
junta con el cobro de otro servicio ptblico
o con el de impuestos de cardcter municipal,
asi mismo, laJNT prohibia explicitamente la
exoneracion del pago de servicio.

En sintesis, las tarifas de aseo que las ciu-
dades colombianas aplicaron hasta mediados
del decenio del noventa corresponden a las
establecidas en los diferentes actos admi-
nistrativos expedidos por la JNT; donde, no
se identifican costos que discriminaran los
componentes del servicio, de acuerdo con los
criterios de recuperacién de la inversién o los
costos de administracién, operacién, man-
tenimiento. Asi, la estructura tarifaria nunca
estuvo relacionada con los costos econémi-
cos de prestacién del servicio y el modelo de
fijacién y regulacién de tarifas. Se mantuvo
sin cambios significativos hasta la expedicién
de la Constitucién de 1991, la cual introdujo
variaciones fundamentales en los servicios
ptiblicos como se mostrara enseguida.

2. REFORMAS ESTRACUTURALES
EN EL SECTOR

Las reformas de ajuste estructural intro-
ducidas en el sector de acueducto y sanea-
miento bésico en el tema tarifario pueden
enmarcarse en tres importantes niveles, con

Luis EDUARDO AMADOR CABRA

diferentes momentos del tiempo. Las modi-
ficaciones y reformas de nivel constitucional
en 1991 senaladas por la Asamblea Nacio-
nal Constituyente, las reformas de rango
legal como desarrollo de la Constitucién
introducidas principalmente en 1994 con la
expedicién del RSPD y las reformas de rango
regulatorio, introducidas mediante una gran
cantidad de resoluciones o actos administra-
tivos expedidos por la CRA después de 1995
y compiladas en la resolucién CRA 151 de
2003%*. En seguida se discute los cambios
de caracter legal introducidos en cada uno
de estos niveles.

2.1 Reformas de caracter constitucional al
régimen tarifario

De acuerdo, con la Constitucién Politica en
su Titulo I, DETERMINA QUE Colombia es un
Estado Social de Derecho, descentralizado
y con autonomia de sus entidades territoria-
les, establece que la direccién general de la
economia estard a cargo del Estado, con el
fin de conseguir el mejoramiento de la cali-
dad de vida, la distribucién equitativa de las
oportunidades, los beneficios del desarrollo
y la preservacién del medio ambiente a to-
dos sus habitantes y sefiala que los servicios
publicos son inherentes a la finalidad social
del Estado®.

La Constitucién de 1991 en su titulo
XII, referente al régimen econémico y la ha-
cienda publica en el Capitulo V acerca de la
finalidad social del estado y de los servicios
publicos contempla entre otras, las siguien-
tes disposiciones como los elementos bési-
cos para el reordenamiento de los servicios
publicos y su gestién:

e ElEstado debe asegurar la prestacién de
los servicios publicos a todos los habi-
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tantes, podran ser prestados, por el este,
por comunidades organizadas o por par-
ticulares Sin embargo, este mantendra
y serd responsable de la regulacién, el
control y la vigilancia de dichos servi-
cios (Articulo 365 constitucional).

e Elarticulo 366 constitucional establece
que el bienestar general y el mejora-
miento de la calidad de vida de la pobla-
cién son finalidades sociales del Estado.
Este tiene como objetivos la solucién de
necesidades bésicas insatisfechas de sa-
lud, educacién, saneamiento ambiental
y agua potable. Para esos objetivos el
gasto publico social de cardcter Nacio-
nal o territorial tendrd prioridad sobre
cualquier otra asignacion.

e Laley fijard las responsabilidades relati-
vas a la prestacién de los servicios ptbli-
cos, su cobertura, calidad, financiacién
y régimen tarifario. La definicién de las
tarifas incluye no sélo los criterios de
costos, sino también los de solidaridad
y redistribucién de ingresos (Art. 367
constitucional).

e [ osservicios ptblicos se prestaran direc-
tamente por cada municipio cuando las
caracteristicas técnicas y econémicas lo
permitan los departamentos cumplirdn
funciones de apoyo y coordinacién (Art.
367 constitucional). Estos aspectos estan
acordes con los procesos de autonomfia
territorial previstas como principios de
la organizacién constitucional.

e El articulo 368 constitucional estable-
ce que la Nacién y los entes territoria-
les3® podran conceder subsidios de sus
respectivos presupuestos, para que las
personas de menores ingresos puedan
pagar las tarifas que cubran sus necesi-
dades bésicas. Con lo cual se definié un
sistema de subsidios con recursos presu-
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puestales focalizado exclusivamente a la
poblacién mas pobre del pafs.

e Elarticulo 369 constitucional determina
los deberes y derechos de los usuarios y
sus formas de participacién en la gestién
y fiscalizacién de las empresas. Asi como
la participacién de los municipios en las
empresas que les presten servicios ptbli-
Cos.

e En el Capitulo V Articulo 333 consti-
tucional sefiala que la actividad econé-
mica y la iniciativa privada son libres,
dentro de los limites del bien comun,
para su ejercicio no se requiere permiso
previo. Ademads, establece que la libre
competencia es un derecho que supone
responsabilidades. Determina que el
Estado impedird que se obstruya o se
restrinja la libertad econémica y evitara
o controlard cualquier abuso que empre-
sas hagan de su posicién dominante en
el mercado nacional.

e Por dltimo, de acuerdo con el Articu-
lo 370 constitucional corresponde al
Presidente sefialar las politicas y ejer-
cer por medio de la Superintendencia
de Servicios Pablicos Domiciliarios, el
control, la inspeccién y vigilancia de las
entidades que los presten.

En este sentido, la Carta contiene los prin-
cipios bésicos en relacién con la naturaleza
de los servicios publicos, el papel y las posi-
bilidades de accién de los agentes publicos
y privados, los deberes y derechos de los
usuarios mediante los contratos de con-
diciones uniformes, el modelo tarifario, el
monto, las fuentes y los mecanismos para
otorgar subsidios y la supervisién del servi-
cio. Asi mismo, sefiala que la prestacién de
los servicios podré efectuarse en modalida-
des que involucran el Estado o particulares,
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con la garantfa de que cualquiera sea el mo-
delo se presten eficientemente.

Para todos los servicios publicos inclui-
dos los agua y saneamiento, la Constitucién
de 1991, determina que se preste de manera
eficiente a habitantes del territorio nacional
con los criterios de eficiencia y universa-
lidad, significa que la cobertura se llevara
donde sea economicante viable hacerlo,
por lo cual esta meta se debe conseguir en
el largo plazo. En contraste, la eficiencia
es de inmediato cumplimiento e implica el
incremento en la oferta de servicios en con-
diciones de minimo costo y calidad?”.

En general, en el nuevo modelo cons-
titucional frente a la politica de tarifas, es
un instrumento transparente y estable que
busca acercar los niveles de las tarifas a sus
costos econémicos, en funcién de paré-
metros técnicos, necesidades de inversién,
mejoramiento de la calidad e incremento
de la cobertura, con este objetivo es posible
lograr una asignacién eficiente de recursos,
al armonizar las necesidades de los suscrip-
tores, con las posibilidades de oferta de
la accién gubernamental, lo que permite
racionar los hébitos de consumo, viabiliza
las empresas y suaviza la distribucién de la
demanda en el tiempo, evitando inversiones
cuantiosas en cualquier momento.

2.2 Reformas de caricter legal al régimen

tarifario

De conformidad, con el RSPD el régimen
tarifario estd compuesto por metodologias,
férmulas, estructuras, facturacién, valores
y en general, todos los aspectos que deter-
minan el cobro de las tarifas. De este modo
el eje de la Ley responde a la exigencia de
la norma constitucional, al precisar los fines
y alcances de la intervencién del Estado y
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disponer de un marco legal para la expedir
el marco tarifario con las atribuciones asig-
nadas a las entidades, teniendo en cuenta las
caracteristicas de cada regién y la fijacién
de metas de cobertura y calidad?3®.

De acuerdo, con el articulo 87 la Ley
determino que el régimen tarifario lo es-
tablecen las comisiones de regulacién, en
funcién de los estudios de costos, estan po-
drén establecer topes maximos y minimos
tarifarios, de obligatorio cumplimiento por
parte de las empresas.

Al sefialar las tarifas, las empresas se
someteran al régimen de regulacién, el cual
podré incluir las modalidades de libertad
regulada y libertad vigilada, en el primer
caso, las empresas tendréan libertad para
fijar tarifas, cuando exista competencia y
en el segundo caso, se aplicard cuando exis-
ta posicién dominante en el mercado. Sin
embargo, corresponde a la comisién deter-
minar los criterios y las definiciones estas
situaciones.

Las metodologfas para la fijacién de ta-
rifas estardn orientadas por los criterios de
eficiencia econémica, neutralidad, solidari-
dad, redistribucién, suficiencia financiera,

simplicidad y transparencia3’.

1. El principio de eficiencia econémica
pretende que las tarifas se aproximen a
los precios de un mercado competitivo,
estas deben tener en cuenta no solo los
costos sino los aumentos de productivi-
dad que deben distribuirse entre la em-
presa y los usuarios, tal como ocurriria
en un mercado competitivo evitando
que los sobrecostos que por ineficiencia
sean trasladados a los usuarios.

2. El criterio de suficiencia financiera de-
berd garantizar la recuperacién de los
costos y gastos propios de operacion,
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incluyendo la expansién, la reposicién y
el mantenimiento, permitirdn remunerar
el patrimonio de los accionistas y permi-
tiran utilizar las tecnologias y sistemas
administrativos que garanticen la mejor
calidad a los usuarios.

3. Por solidaridad y redistribucién se en-
tiende que el régimen tarifario se adop-
tardn medidas, para que los usuarios de
mayores ingresos o estratos altos, (5 y
6) incluido usuarios comerciales e indus-
triales ayuden a financiar a los usuarios
de estratos bajos (1, 2 y 3), a pagar las
tarifas de los servicios publicos. Asf mis-
mo, con el fin que el modelo cuente con
fondos suficientes los consejos munici-
pales estdn en la obligacién de crear los
fondos de solidaridad y redistribucién y
asignaran recursos del presupuesto del
municipio para cubrir sus necesidades
de financiacién*C.

4. La neutralidad significa que cada usua-
rio tiene el derecho a tener el mismo
tratamiento tarifario que cualquier otro
si las caracteristicas de los costos que
ocasiona a las empresas de servicios
publicos son iguales*!. La neutralidad,
busca evitar tratamientos diferenciales
para usuarios similares. Sin embargo,
el consumidor queda facultado para es-
coger las opciones tarifarias que mas le
convenga. Este principio se logra con
la estratificacién de los inmuebles, pues
todos los usuarios residenciales y pe-
quefios productores, pertenecientes al
mismo estrato socioeconémico tienen
el mismo costo.

5. Porsimplicidad se define que las férmu-
las y metodologias tarifas se elaboraran
en forma sencilla con el fin de facilitar
por parte de los usuarios su compren-
sién, aplicacién y control.
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Por lo tanto, las férmulas tarifarfas no pue-
den trasladar a los usuarios los costos de
una gestién ineficiente, ni permitir que
las empresas se apropien de las utilidades
provenientes de pricticas restrictivas de la
competencia, estas deben reflejar el costo
econdémico. Asf mismo, las férmulas tarifa-
rfas deban tener en cuenta no solo los costos
sino los aumentos de productividad y éstos
deben distribuirse entre la empresa y los
usuarios, tal como ocurrirfa en un mercado
competitivo.

Conociendo los conflictos que se pue-
den presentar entre eficiencia econémica y
suficiencia financiera el legislador establecié
que para una empresa eficiente, las tarifas
deberdn garantizar la suficiencia financie-
ra. Sin embargo, no se puede olvidar que
las metas de cobertura y calidad dependen
de la suficiencia financiera, es decir, las po-
sibilidades de financiar nuevos planes de
inversién, a su vez dependen de las tarifas
que tienen como restriccién los ingresos de
las familias.

Es conveniente anotar que la Corte
Constitucional declaré inexequible la pri-
mera frase del articulo 87 del numeral 7 del
RSPD, segtin la cual “los criterios de eficiencia
y suficiencia financiera tendrén prioridad
en la definicion del régimen tarifario”. La
Corte sostiene que se podrfan generar con-
tradicciones entre estos dos principios con
el de solidaridad, porque “éste tltimo podria
sacrificarse en aras de asegurar la efectividad
de los otros dos, lo cual pugna con el articu-
lo 367 de la Constitucién que expresamente
consagra que la solidaridad serd uno de los
criterios constitutivos del régimen tarifario
de los servicios ptblicos, sin subordinarlo a
ningun otro criterio”*2.
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Asi mismo, la precitada Ley en su arti-
culo 146, sefialo que "“el suscriptor o usuario
tienen derecho a que los consumos se midan;
a que se empleen para ello los instrumentos
de medida que la técnica haya hecho dispo-
nibles; y a que el consumo sea el elemento
principal del precio que se cobre al suscrip-
tor o usuario”. Luego precisa que “en cuanto
al servicio de aseo, se aplican los principios
anteriores, con las adaptaciones que exige la
naturaleza del servicio y las reglas que esta
ley contiene sobre falla del servicio; enten-
diéndose que el precio que se exija al usuario
dependeré no sélo de los factores de costos
que contemplen las férmulas tarifarias sino
en todo caso de la frecuencia con la que se le
preste el servicio y del volumen de residuos
que se recojan”. En consecuencia, la tarifa
debe estar relacionada con medicién de la
cantidad de residuos sélidos generados se
puede efectuar mediante el aforo de dichos
residuos.

De otra parte, el RSPD*? sefial6 que los
costos y la metodologfa tarifaria que se deri-
ven de éstos tendrdn una duracién de cinco
afios**. Esta norma permite a las empresas
poder realizar procesos de planeacién con el
fin de maximizar sus beneficios, reducir los
costos, redistribuir los cargos entre los usua-
rios y realizar las inversiones necesarias con
perfecta certidumbre sobre comportamiento
y flujo financiera y permite proteger a los
usuarios sobre cambios en la tarifa.

Desde el punto vista econémica y legal
el sistema tarifario tiene como objetivo ga-
rantizar que el prestador publico o privado
mantenga el equilibrio financiero, entre los
usuarios que pagan una tarifa y las empresas
que mediante el recaudo prestan el servicio,
lo que debe garantizar la recuperacién de sus
costos econémicos. De esta manera el sector
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privado accede el mercado de la prestacion
de servicios ptblicos que hasta antes de las
reformas estructurales de 1994 era atendido
por el Estado, en el que los bajos niveles de
inversién y las deficiencias de operacién
constituyeron las caracteristicas principales
del sector.

En necesario sefialar que las férmulas
tarifarfas al desagregarlas*® incluyen los si-
guientes cargos*:

e Un costo porunidad de consumo que re-
fleje la estructura de los costos que varia
con el nivel de consumo y demanda del
servicio®’.

e Un costo fijo o de clientela refleja el cos-
to econémico del servicio involucrado
en garantizar la disponibilidad del servi-
cio independientemente de uso y que es
necesario para garantizar que el usuario
pueda disponer del servicio e incluye el
gasto de administracion, facturacion,
medicién, entre otros*®.

e Un cargo por aportes de conexién el
cual cubre los costos involucrados en la
conexién del usuario al servicio y podra
distribuirse en cuotas*’.

2.3 Reformas de caricter regulatorio
al régimen tarifario

La tarifa refleja el costo de oportunidad de
producir un bien o servicio, o el sacrificio de
recursos productivos que se podrian utilizar
en su mejor uso alternativo, es decir, al costo
econdémico; el cual compara las estructuras
de costos derivados de la asignacién de re-
cursos de una unidad productiva versus otra
unidad. Entonces, serd més eficiente una
firma que otra si produce bajo condiciones
analogas el mismo servicio a un costo me-
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nor; esta decisién es el resultado de la opti-
mizacién de las funciones de produccién y
de costo para un nivel dado de producto.

El costo marginal o incremental permite
cubrir los costos de inversién, administra-
cién, operacién y mantenimiento de ofre-
cer una unidad adicional de un servicio, el
mismo permite cuantificar la evolucién del
costo adicional de proveer un servicio en
un perfodo entre 5 y 20 afios. Por lo tanto,
un modelo de tarifa basado en el costo mar-
ginal asegura la asignacion eficiente de los
recursos y permite que el beneficio sea igual
al costo econémico.

Presentado de otra manera, el objetivo
de la estructura tarifaria sefialada en el RSPD
es conciliar la eficiencia econémica o los
criterios de asignacién de recursos en el
aparato productivo y la suficiencia financie-
ra. El primero exige que se les cobre a todos
los usuarios el costo marginal o incremental
o costo econémico que incluye todos los
costos asociados a la prestacién del servicio
incluidos los ambientales y la remunera-
cién de los accionistas como se realizarfa
en cualquier sector de riesgo comparable. El
segundo, significa que la tarifas generen el
flujo de caja suficiente para operar, adminis-
trar, mejor, mantener reemplazar permitir la
expansién del sistema, con lo cual permitir
simultdneamente aumentar la cobertura y
viabilizar las empresas.

El primer periodo de vigencia de las
férmulas tarifarias la CRA expidi6 las Reso-
luciones 19 de 1996°° y 15 de 1997°! las
cuales posteriormente se incorporaron a
la Resolucién CRA 151 de 2001 por medio
de la cual se definié el esquema regulatorio
para el sector de aseo y, se establecieron los
pardmetros que define las tarifas méximas a
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reconocer por cada componente derivada
de las facultades que le consagré el ordena-
miento juridico en las diferentes dreas de su
competencia.

Para municipios con mds de 8.000 usua-
rios se establecié un techo de precios o
tarifas méximas del servicio integral que
comprende el proceso completo de recolec-
cién, barrido y limpieza y disposicién final,
con parametros derivados de la aplicacién
de un modelo, donde se establecié la pro-
duccién de residuos sélidos en los diferentes
usuarios residenciales y asi como la densidad
de los mismos’2.

Igualmente, la CRA disefi6 las férmulas
tarifarias realizando varias diferenciacio-
nes:

¢ Por tamafio de mercado: municipios
con mas de 8.000 usuarios y con menos
de 8.000 usuarios. (lo que corresponde
a localidades con més o menos 40.000
habitantes).

e Poractividades: Recolecciény transpor-
te de residuos sélidos, barrido y limpieza
de las calles y 4reas publicas y disposi-
cién final.

e Por calidad del servicio: Frecuencia del
servicio, tipo de sitio para la disposicién
final, volumen de residuos producidos,
descuentos por servicio no estdndar,
etc.

e Porclase de costos: Se identifican impli-
citamente los costos de inversién (con
un rango de tasa de retorno definida
entre 9% y 14%) administracién, ope-
racién y mantenimiento.

e Por condiciones técnicas: En funcién de
los desplazamientos medio en tiempos
productivos e improductivos.
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3. MODELO TARIFARIO Y REGULACION DE
COSTOS

Para los operadores que cuenten con més
de 8.000 usuarios el esquema tarifario es-
tablecié una tarifa méxima por componente
que comprende el proceso completo de
prestacion del servicio y se ejecuta bajo el
concepto de prestacién estandar. Tal servi-
cio supone tres frecuencias de recoleccién
y un barrido por semana, la produccién
y densidad de residuos residenciales por
hogar segtn estrato, descuentos por re-
coleccién efectuada sin servicio puerta a
puerta, ajustes por frecuencias adicionales
de barrido®3 y unos porcentajes de subsidios
y sobreprecios establecidos en RSPD*.

Para la determinacién y el calculo de los
costos, la metodologia dividié el servicio en
tres componentes: 1. actividades de reco-
leccién y transporte de los residuos sélidos
producidos por los hogares, la industria, el
sector oficial, el comercio entre otros; 2. ac-
tividades de barrido y limpieza de las calles
y areas ptblicas, y 3. disposicién final.

De acuerdo con la informacién dispo-
nible de los costos reportados por las em-
presas a la CRA se determina el costo total
por tonelada en precios constantes®. Para
calcular el costo total se suma: el costo de
recolecciény transporte, (RSPD), el costo de
barrido y limpieza por kilémetro (TB expre-
sada en porcentaje) y costo de disposicién
por tonelada (CDT en $/tn). Con el calculo
de los anteriores pardmetros se cuantifica el
costo medio del servicio integral por tone-
lada (CST $/ton) y costo medio integral del
servicio de aseo por usuario. A continuacién
se describe cada uno de los componentes
por ciudades.

Luis EDUARDO AMADOR CABRA

3.1. Costo de recoleccién y transporte (CRT)

El costo de recoleccién y transporte iden-
tifica las variables que determinan el costo
de recoleccién y transporte para el servicio
de aseo, dentro de los que se destacan: en
primer lugar, el tiempo que se demora el
camién en recoger una tonelada de residuos
sélidos; en segundo lugar, la frecuencia de
recoleccién y condiciones de movilidad
de la ruta; y en tercer lugar, el tiempo de
transporte no productivo (h ) que se define
como el tiempo, entre la base y el punto de
inicio de la recoleccién. El calculo determi-
né que el costo de recoleccién y transporte
de residuos sélidos era una funcién lineal y
creciente del tiempo improductivo prome-
dio de viaje por camién h

De la forma CRT ($/ton) = $15.058 +
$8.158*h_Donde:

CRT: Costo de recoleccién y transporte por
tonelada, considerando una persona presta-
dora de eficiencia media en el pafs.

$15.058: Fraccién del costo total de recolec-
ciény transporte por tonelada que no varfa
con el tiempo improductivo por viaje.

$8.158: Fraccién del costo total de recolec-
cion por tonelada que varfa con el tiempo
improductivo por viaje.

h,, Tiempo medio de viaje no productivo
por municipio en horas, el tiempo se esta-
blecié en una hora. Sin embargo, para algu-
nas ciudades se sefialé un tiempo superior
como se aprecia en el cuadro 1.

Es relevante sefialar que el parametro h_no
depende de la empresa operadora sino por
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Cuadro 1. Tiempo medio de viaje no productivo por municipio en horas

Ciudad Ho Ciudad Ho Ciudad Ho
Bogota 3.68 Pereira 2.70 Tulua 1.67
Medellin 2.50 Ibagué 1.40 Buga 2.50
Cali 2.20 Pasto 1.50 Cerrito 3.00
Barranquilla 1.33 Chinchina 2.65 Palmira 1.83

Fuente: la Resolucién CRA 15 de 1997 mediante la cual se establecen los criterios y se adopta la metodologia con arre-
glo a las cuales las entidades prestadoras del servicio ptiblico domiciliario de aseo con mas de ocho mil usuarios deben

determinar las tarifas de prestacién del servicio ordinario.

la distancia al sitio de disposicién, la calidad
de la valla vial y la congestién vehicular. Es
decir, el transporte de los residuos como
producto de la prestacion del servicio es
costoso lo que tiene significativas reper-
cusiones en la tarifa. Lo que significa que
el componente del servicio estd en funcién
de las caracteristicas particulares de cada
municipio.

En efecto, como se expone en la gréfica
1 para las cuatro grandes ciudades, Me-
dellin, Cali, Bogota y Barranquilla oscila

entre $39.888 y $44.606. En contraste, en
ciudades més pequefias y menos congestion
vehicular el costo por tonelada es mucho
menor y presenta pocas variaciones al fluc-
tuar alrededor de 32.000 (Villavicencio,
Pasto, Popayan, Armenia, Santa Marta y
Cartagena). Sin embargo, debe tenerse en
cuenta que una parte significativa de la des-
viacién estdndar de 9.4 es explicada por el
tiempo improductivo por viaje (h ).

Por tltimo, es necesario destacar que la
modelacién de los costos de recoleccién y

Griéfica 1. Costo de recoleccién por tonelada (CRT $/ton) $ diciembre de 2006

Promedio
Villavicencio 31.375
Popayan 31.375
Pasto 31.394

Armenia 31.375

Pereira

Cartagena 32.066

Santa Marta 32.066
Medellin
Barranquilla

Cali
Bogota D.C.

\
25.000

[
30.000

36.506

44.422

39.888

44.606

35.000

40.000 45.000
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Fuente: CRA y Econémica Consultores, célculos propios.
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transporte se realizé con los datos obteni-
dos de empresas de Bogotd, Medellin, Cali,
Manizales, Ibagué, Villavicencio, Pasto y
Sincelejo. Esta informacién presenta dema-
siadas variaciones de datos entre los valores
méximos y minimos, lo cual demuestra la
alta dispersién estadistica y la considerable
heterogeneidad de las empresas incluidas
en el estudio.

3.2. Costo de disposicion final (CDT)

El rRSPD establece que el sitio de disposi-
cién final debe contar con una estimacién
del costo econémico, incluidos los costos
ambientales que permitan asignar recursos
y tomar decisiones eficientes por parte de
los usuarios y las empresas prestadoras y los
municipios respecto a las alternativas para el
manejo de residuos sélidos. Por lo tanto, pa-
ra el célculo del pardmetro se identificaron
los costos de inversion, (terreno, maquinaria
y equipo), de adecuacién, administracién,
operacién y mantenimiento. En contraste,
en el informe final de la firma consultora,
reconoce que tanto los costos del terreno,
como los costos de adecuacién del sitio de
disposicién final, no son modelables, puesto
que éstos dependen de los planes de orde-
namiento territorial, la renta de la tierra, la
oferta de tierras, las condiciones técnicas
del terreno y de la calidad de los suelos.
Las principales dificultades para calcu-
lar el costo de disposicién final de residuos
sélidos se debe a la dificultad para ubicar
sitios que cuenten con la aceptacién de la
comunidades circundantes, a la utilizacién
de sitios que no cumplen con los requeri-
mientos técnicos y ambientales, a la expi-
racién de autorizaciones ambientales y a la
terminacién de la vida dtil de los rellenos
sanitarios”. En consecuencia, se establecié

CON-TEXTO * R
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un costo maximo por tonelada de acuerdo
con el tipo de disposicioén final, es decir, re-
lleno sanitario, enterramiento o botadero,
reconociendo un mayor costo en la medida
en que se adoptara un sistema ambiental-
mente més desarrollado.

Sin embargo, el modelo de techo de
precios del componente de disposicién final
fue construido con una muestra poco signi-
ficativa y sin incluir algunos costos, por lo
tanto, es necesario redefinir el pardmetro
atendiendo condiciones de ordenamiento
territorial, economfas de escala, de alcance,
de aglomeracién y los costos ambientales’.
A pesar de la dificultad para determinar
el costo de disposicién final, atendiendo
los planes de ordenamiento territorial, la
oferta de tierras, las condiciones técnicas
del terreno, las economias de escala y los
costos ambientales, el modelo regulatorio
establecié los pardmetros a reconocer por
costo de disposicién final (CDT): relleno sa-
nitario $7.000, por tonelada enterramiento
$3.500 y botadero $2.000 a precios de junio
de 1997%.

En consecuencia, como se muestra en
la gréfica 2 solo existen dos valores para el
costo de disposicién final para las ciudades
de la muestra. En efecto, para ocho ciudades
que el CDT es de $9.460 y para las tres res-
tantes es $4.730. El promedio nacional para
la muestra se ubica en $8.170, esta tendencia
se explica porque en las grandes ciudades no
existen botaderos a cielo abierto.

3.3. Costo de barrido y limpieza

Los costos de barrido y limpieza®® estdn
determinados por los kilémetros lineales a
barrer, los costos salariales de los escobitas
y supervisores®! y de dotacién de los es-
cobitas®?. Al costo de barrido se le deben
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Griéfica 2. Costo del ditio de disposicién final ($/ton) $ diciembre de 2006

Promedio
Villavicencio

4.730

Popayan

Pasto

Armenia
Pereira

Cartagena

Santa Marta

Medellin

4.730

Barranquilla
Cali
Bogotd D.C.
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3.000 4.000 5.000 6.000

8.170

9.460

9.460
9.460

9.460

9.460

9.460

9.460

7.000 8.000 9.000 10.000

Fuente: CRA y Econémica Consultores, célculos propios.

adicionar los costos de recoleccién y dis-
posicién final de los residuos provenientes
del componente.

Costo de barrido y limpieza (TB)

[$7.965 +0,15* (CRT + CDT)] *0.0563
CRT*PPU

Donde:

TB: Tasa de barrido para el municipio expre-
sada en porcentaje (%).

$7.965: Costo directo de barrer un kil4-
metro.

0,15: Concentracion de residuos sélidos en
toneladas por kilémetro.

0.0563: Factor de transformacién de costos
por kilémetro a costos por usuario.
cDT: Costo de tratamiento y disposicién

final por tonelada.
PPU: Produccién media mensual de residuos
por usuario en toneladas.

Como se relaciona en la grafica 3 el
costo de barrido y limpieza estd gobernada
por los costos de disposicién y recoleccién
y no presenta significativas variaciones al
ubicarse entre el 19% y el 25%.

La explicacién de dicha tendencia se
debe a la modelacién de costos que dieron
origen a la Resolucién CRA 15 de 1997 don-
de se identificaron significativas variaciones
en costos entre ciudades®3.

3.4. Costo medio del servicio integral de
aseo por tonelada

La regulacién establecié que el costo total
por tonelada se calculaba como la suma de
los costos de recoleccién y transporte, (CRT),
los de barrido y limpieza por kilémetro (TB
expresada en porcentaje) y el de disposicién
por tonelada (CDT expresado en $/tn). Por lo
tanto el costo medio del servicio integral de
aseo por tonelada se define como:
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Griéfica 3. Tasa de barrido en porcentaje (%)

Villavicencio
Popaydn
Pasto
Armenia
Pereira
Cartagena
Santa Marta
Medellin
Barranquilla
Cali

Bogotd D.C.

5% 10% 15%

Porcentaje de tasa de barrido

25%

28%
19%

21%

\ [ \
20% 25% 30%

Fuente: CRA y Econémica Consultores, calculos propios.

Costo por tonelada: cST ($/ton) = CRT * (1+
TB) + CDT donde:

CRT: Costo de recoleccién y transporte por
tonelada.

TB: Tasa de barrido para el municipio expre-
sada en porcentaje (%).

cDT: Costo de tratamiento y disposicién
final por tonelada.

La tendencia para las principales ciuda-
des colombianas presenta un promedio de
$54.717 por tonelada y flucttia entre $68.291
y $72.464, con un desviacién estandar de
16.061. En las cuatro grandes ciudades el
mayor costo promedio por tonelada (CST) es
para Medellin con $68.291 y el menor para
Cali con $57.858. Bogota D.C. se encuentra
en un punto intermedio con $58.530, como
se registra en la gréafica 4.

En cuanto a las capitales departamen-
tales los costos por tonelada para cuatro
ciudades (Armenia, Pasto, Cartagena y Vi-

llavicencio) se encuentran entre los $49.713
y $48.769. Debe advertirse que Popayéan y
Santa Marta registran los menores valores
con $43.697 y $44.713 respectivamente. En
contraste, Pereira presenta el mayor costo
del pafs con més de $72.464, siendo una de
ciudades poco pobladas y con menor exten-
sién frente a las cuatro principales ciudades,
lo cual es atipico.

Noétese que el costo medio del servicio
integral por tonelada de Bogoté no es el
mas alto del grupo de grandes ciudades,
sin embargo, est4 cerca de Medellin Cali
y Barranquilla. Dicho fenémeno se explica
por la mayor extensién de estas ciudades,
los problemas de congestién, la movilidad,
la calidad de la malla vial y la ubicacién de
un tnico relleno sanitario en uno de sus ex-
tremos geogréficos, factores que amplian los
recorridos improductivos de los vehiculos
recolectores®.

Del anélisis del costo medio del servicio
integral por tonelada se puede concluir que
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Grifica 4. Costo promedio por tonelada ($/ton) principales ciudades ($diciembre de 2006)

Promedio
Villavicencio
Popayan
Pasto
Armenia

Pereira

54.717

48.759
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Medellin 68.291
\ \ \ \ \ \ \ \ \
35.000 40.000 45.000 50.000 55.000 60.000 65.000 70.000 75.000

Fuente: CRA y Econémica Consultores, célculos propios.

crece con el tamafio de las ciudades, ex-
ceptuando Pereira, como consecuencia de
los mayores recorridos improductivos del
equipo de transporte que recoge los residuos
sélidos. Ahora bien, frente a la consistencia
de las cifras es necesario preguntarse, si
los municipios simplemente reportaron los
costos maximos permitidos por la resolucién
15 de 1997 ala CRA, o bien, si dichos costos
son resultantes de licitaciones competitivos,
entre prestadores, como el caso de Bogotd
D.C, dado que es un mecanismo para redu-
cir los costos del servicio. Una observacién
general del pardmetro es la dispersién entre
los costos de las empresas y aunque el grupo
de ciudades no se encuentra ponderado por
el nimero de usuarios factor que no explica
completamente el comportamiento del cos-
to por tonelada.

De otra parte, es fundamental destacar
la participacién de cada componente del
servicio frente al costo medio del servicio
integral por tonelada (CST). El mayor peso

dentro del costo lo aporta el rubro de costo
de recoleccién y transporte en promedio
con 67%. En las grandes ciudades como
Bogota D.C., Cali Medellin y Barranquilla
su participacién gira entre 69% y 75%. En
las capitales de departamento observadas,
la participaciéon del componente fluctda
entre 58% y 72% como se muestra en el
cuadro 2.

El componente de barrido urbano re-
presenta la segunda mayor participacién
dentro del costo por tonelada con el 18%
del promedio nacional, esta tendencia se
exceptien Medellin y Pereira que muestran
porcentajes superiores del 20%. Por tltimo,
el componente de disposicién final participa
con el 15% en promedio dentro del costo
por tonelada, en un rango entre 16% y 19%
encontramos ciudades como Barranquilla y
Bogotd D.C y ciudades intermedias como
Santa Marta y Popayén entre el 11% y el
13% y Cali tiene la menor participacion
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Cuadro 2. Participacién porcentual del costo por tonelada (CST) frente a los componentes
del servicio de aseo
Municipio CST ($/ton) ($dic. DParticipacién % del | Participacion % del Participacién“j/; del barrido
2006 CRT frente al CST CDT frente al CST con relacién al CST
Bogotd D.C. 58.530 69% 16% 15%
Cali 57.858 77% 8% 15%
Barranquilla 60.389 66% 16% 18%
Medellin 68.291 65% 14% 21%
Santa Marta 44.650 72% 11% 17%
Cartagena 49.713 65% 19% 16%
Pereira 72.464 58% 13% 29%
Armenia 48.760 64% 19% 16%
Pasto 48.781 64% 11% 17%
Popayan 43.697 72% 11% 17%
Villavicencio 48.759 64% 19% 16%
Promedio 54.717 67% 15% 18%

Fuente: CRA y célculos propios.

dentro del CST con el 8% dentro de todas
las ciudades.

3.5. Costo medio del servicio integral de
aseo por usuario

Para calcular el costo medio del servicio
integral de aseo por usuario se multiplica
costo del servicio por tonelada CST por la
produccién media mensual de residuos séli-
dos por usuario (PPU) que la CRA fijo en 0.12
toneladas o 120 kilogramos usuario / mes. El
promedio se incrementa para los usuarios de
estratos 5y 6 en 178.6 y 199.2 kilogramos
respectivamente®®. El valor a cobrar a cada
usuario residencial segtin los costos medios
del servicio por usuario se puede calcular
asi: Costo por usuario: CSU ($/usuario/mes)
= CST * pPU

Para convertir el costo medio del servi-
cio, expresado en pesos por tonelada, en un
costo expresado en pesos por metro ctbico,
debe multiplicarse, por la densidad de los

residuos en funcién del tipo de productor.
Estas densidades estimadas en 0.20 tonela-
das por metro cibico para usuarios residen-
ciales y pequefios productores y 0.25 para
grandes productores®.

Para las cuatro grandes ciudades, el cos-
to medio por usuario/mes (CSU) se deduce,
como antes se sefialé, del costo por tonela-
da (csT). Como es légico, nuevamente el
mayor costo por usuarios (CSU) es para Me-
dellin con $9.793, seguido por Barranquilla
con $8.660 y luego Cali y Bogota con un
poco mas de ocho mil pesos. Ver grafico 5.

El analisis del costo medio del servicio
integral de aseo por usuario residencial para
las ciudades departamentales presenta las
mismas tendencias del costo por tonelada,
en efecto, para las ciudades de Armenia, Pas-
to, Cartagena, Popayén y Villavicencio se
encuentran entre los $9.793 y $6.993. De-
be advertirse que Pereira registra el mayor
costo por usuario con $10.391. En contraste,
Santa Marta presenta el menor costo del pafs
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Grifica 5. Costo del servicio por usuario (CSU) ($/mes) (pesos de diciembre de 2006)
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Fuente: CRA y Econémica Consultores, célculos propios.

con $6.403. Es necesario sefialar que para las
ciudades de la muestra el costo promedio
por usuario se ubica en 7.816 pesos, con una
muy baja desviacién estdndar de 2.28.

3.6. Andlisis tarifario y costo medio del
servicio

De acuerdo con la normatividad vigen-
te la tarifa del estrato cuatro, es costo de
referencia por usuario o costo medio esto
es, que no recibe subsidios, ni es objeto de
contribuciones, entre diciembre de 1996 y
de 2006, lo que permite analizar las tarifas
a nivel del usuario por ciudad®”. Para cada
uno de los estratos se multiplica por los so-

breprecios y los subsidios segtn el caso.
T, = csu * F Donde:

F. = Factor de sobreprecio aplicable a los
usuarios de estratos 5y 6

F, = Factor de subsidio aplicable a los usua-
rios de estratos 1,2y 3

En el cuadro 20 se presenta la informacién
del costo del servicio o la tarifa de referencia
o estrato 4, lo que permite analizar la evo-
lucién las tarifas a nivel del usuario por ciu-
dad, como se aprecia la tarifa promedio para
14 ciudades no presenta variaciones signifi-
cativas al fluctuar durante nueve de los once
afios analizados entre $6.200 y $6.800,
exceptuando los afios 1999 y 2000 donde
alcanza $7.300. Esa mayor convergencia en-
tre los diferentes prestadores, muestra una
estructura politica tarifaria muy homogénea
en todo el territorio nacional independiente
de la capacidad financiera de los municipios.
Por ciudades, el municipio que presentaba el
mayor costo de referencia, al final de 2006
fue Barranquilla con $8.107, seguida por
Bogota con $7.862 y Medellin con $6.609,
dentro de las cuatro grandes ciudades. Ver
cuadro 3.

En el otro extremo, con las tarifas méas
bajas y por encima de $6.000, se encon-
traban las ciudades de Manizales, Cicuta,
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Popaydn, Villavicencio, Bucaramanga, Ar-
meniay Cartagena. Las ciudades con mayor
tarifa se encontraban Santa Marta, Pereira
y Pasto con $8.016, $7.809 y $6.836 res-
pectivamente.

Como se puede apreciar en el cuadro
19 las tarifas para el periodo, tanto para las
grandes, como para pequefias ciudades, el
costo de referencia para cada una de ellas
no presenta cambios bruscos, puesto que se
registraron variaciones poco significativas.
Al comparar las tarifas entre las ciudades se
observa que oscilan entre $4.000 y poco
mads de $8.000. Sin embargo, al analizar la
situacién por estratos, entre las diferencias
entre ciudades son mds acentuadas y varfan
en forma considerable.

Pero, al analizar la situacién por estra-
tos, se aprecia que las diferencias tarifarias
a nivel de usuario entre ciudades varfan en
forma considerable. En efecto, la ciudad
que presentaba al cierre de diciembre de
2006 mayor tarifa promedio en el estrato 1
de las cuatro grandes ciudades era Medellin
con $4.372 seguida por Bogotd y Cali con
$3.931 y $3.614 respectivamente. Para las
otras capitales, la menor tarifa por estrato la
presenta Manizales con $1.400 y la mayor
Cucuta con $4.341. Para el caso del estrato
2 para las grandes ciudades la menor tarifa
corresponde a Barranquilla con $3.587 y la
mayor a Medellin con $4.932. Para las ca-
pitales departamentales la tarifa del servicio
oscila entre $3.200 y $5.200.

Al realizar un estudio de las tendencias
de las tarifas para el conjunto de las 14 em-
presas para el estrato 3, se encuentra que se
ubican alrededor de $5.000. Para el estrato
5 las ciudades de Bogot4, Medellin y Barran-
quilla las tarifas se encuentran en alrededor
de $15.000 exceptuando Cali con $8.400.
Para el resto de ciudades la tarifa fluctda

CON-

entre $13.000y $16.000, con excepcién de
Santa Marta, que presenta la mayor tarifa
con $20.214.

El estrato 6 presenta, durante todo el
periodo y para todo el pafs, las tarifas mas
elevadas a precios constantes. Donde se
destacan por su mayor valor Barranquilla y
Medellin con $ 21.863 y $20.874 respec-
tivamente. Para el resto de ciudades més
costosas son Cartagena con $33.000 y Santa
Marta con $21.000. En contraste, las ciuda-
des de menores tarifas fueron Manizales y
Popayén con un valor superior a $10.000.

4. TRANSICION Y ACTUALIZACION
TARIFARIA

Las tarifas del servicio ptblico de aseo en-
tre los afios 1994 y 2007 se indexaron por
dos conceptos®®: El primer concepto, por
actualizacién de las tarifas, por efecto de
los cambios en el indice de precios al consu-
midor (inflacién), desde diciembre de 1994
la CRA regula la actualizacién de las tarifas
mediante acto administrativos®?, utilizando
como parametro la tasa de inflacién proyec-
tada por la Junta del Banco de la Republica
para el afio siguiente. A partir del afio 2002,
la CRA expidi6 la Resolucion 200 en la cual
estableci6 en su articulo tercero que las em-
presas del sector, “actualizarén las tarifas, a
partir del 1.°de enero de 2002, en el mes en
el que el acumulado del indice de precios al
consumidor sea como minimo del 3%"7°.
El segundo concepto del aumento tari-
fario corresponde al desmonte de los sub-
sidios previstos por el RSPD, cuyo periodo
de transicién tarifaria consiste en ajustes
mensuales en las tarifas con el fin de llegar a
las tarifas meta el 31 de diciembre de 2005,
segtin lo estipula la Ley 632 de 20007! de
forma que las contribuciones sean suficien-
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tes para cubrir los subsidios que se apliquen
y se mantenga el equilibrio.

Para el caso de los subsidios se asignan
los porcentajes de: 50% para el estrato 1,
40% para el estrato 2 y el 15% para el estrato
3 en todo lo relacionado con el desmonte de
subsidios y sobreprecios. En otras palabras,
como consecuencia de la expedicién del RS-
PD y de los actos administrativos emanados
por CRA en materia tarifaria, se requirié de
unos incrementos en las tarifas (transicién
tarifarfa) con el fin de llevarlas al nivel acor-
de con el costo econémico de la prestacién
del servicio (estrato cuatro).

De acuerdo con estos actos administra-
tivos, los entes territoriales o municipios
estaban obligados a cumplir bajo cuatro
principios basicos los términos y plazos
establecidos de acuerdo con el plan de tran-
sicién tarifaria. El primero, el de otorgar el
maéximo subsidio permitido por la Ley a
los estratos 1, 2 y 3. Segundo, garantizar
el equilibrio del esquema de subsidios cru-
zados. El tercero, el del desmonte gradual,
tanto de subsidios como de sobreprecios, a
una tasa del 20% anual, asegurando un trato
igualitario para la totalidad de los usuarios.
Por dltimo, los usuarios conformados por
establecimientos industriales, comerciales
y de servicios se los diferencia segtin el vo-
lumen generado medido en metros cibicos.
Para pequefios productores, se les factura 1
m3 de residuos y a los grandes se les realiza
un aforo para estimar un promedio de los
residuos generados.

El RSPD fij6 los subsidios y sobreprecios
méximos legales que se le pueden conceder
y exigir respectivamente a los usuarios del
servicio a criterio de la autoridad tarifarfa lo-
cal. Los subsidios fijados fueron los siguien-
tes: Para el estrato 1, hasta el 50%; para el
estrato 2, hasta el 40%; y para el estrato 3,

Luis EDUARDO AMADOR CABRA

hasta el 15%. En cuanto a sobreprecios, a los
usuarios residenciales, comerciales e indus-
triales, tendrdn un sobreprecio a sus tarifas
de hasta un 20%, (RSPD, Articulo 89.6). Es
substancial resaltar que las contribuciones o
sobreprecios que aunque facturados por las
empresas prestadoras, no les corresponde a
ellas, si no que tienen una destinacién espe-
cifica es subsidiar a los mas pobres.

El hecho de que en el sector de sanea-
miento los subsidios existentes antes de
la expedicién del RSPD fuesen mucho mds
pronunciados que para el caso de otros ser-
vicios publicos, la aplicacién de los limites
de subsidios y sobreprecios hizo mucho més
dramética y prolongado el proceso. Prueba
de lo anterior, es que ante la lentitud de las
empresas de los servicios de agua potable y
saneamiento bésico, ante el enorme costo
politico, para iniciar el proceso de transicién
tarifarfa y ajustar los subsidios y sobrepre-
cios a los topes maximos fijados en el RSPD,
el Congreso de Republica mediante la Ley
286 de 1996”2 prorrogé como fecha maxima
el 31 de diciembre de 2001.

Posteriormente, ante las evaluaciones
de impacto negativo en las estructuras tari-
farias, la impopularidad en el incrementos
tarifas, la protesta urbana, los paros civicos”?
por parte de los usuarios, el descontento
de los Alcaldes”, el incumplimiento de las
empresas y con el fin de favorecer a estratos
mas bajos, el Congreso de la Republica mo-
dificé nuevamente la transicién mediante la
Ley 632 del afio 20007°. En esta Ley sefal6
que la transicién tarifaria, el desmonte de los
subsidios, el ajuste de los sobreprecios fija-
dos por la ley, tendria como fecha méxima
en diciembre de 2005.

Como se registra en el cuadro 4 los re-
zagos e incrementos mds significativos en
materia tarifarfa se presentan en los estratos
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1, 2 y 3. En efecto, al analizar las tenden-
cias de crecimiento anual promedio de las
tarifas por ciudades en términos constantes
se incrementan para el estrato 1, 2y 3 en
11.6%, 8% y 4.9% respectivamente. Situa-
cién opuesta para los estratos 4, 5y 6 que
declinan en méds de 1%, exceptuando el es-
trato 5 que presenta un aumento de menos
de 0.5%.

A nivel de las cuatro grandes ciudades
obsérvese cémo los incrementos anuales
promedio para el periodo analizado es un
crecimiento sostenido anual promedio de
las tarifas en los estratos 1, 2 y 3 entre el 5%
y el 16% para el estrato 1, y entre 6 caidas
entre el 5% y 10% en los estratos 4, 5y 6,
como se aprecia en el cuadro 5.

Para capitales departamentales hubo
un comportamiento similar que en las cua-
tro grandes ciudades, es decir un aumento
sostenido anual promedio de las tarifas en

los estratos 1, 2 y 3, donde se destacan los
aumentos al estrato 1 y 2 que flucttian en-
tre 4% y el 17%. En contraste, se registran
cafdas en los estratos 4, 5y 6 entre el 1y
10%. Igualmente, como se puede mostrar
en el cuadro 22 los incrementos en términos
absolutos en promedio para las 14 ciuda-
des entre el afio 1996 y 2006, en materia
tarifaria se presentan en los estratos 1, 2 y
3 que aumentaron en 336%, 164% y 89%
respectivamente. Mientras el resto de ciuda-
des se encuentran en el rango entre 100%
y el 400%.

Se destacan aumentos superiores de
600% en ciudades como Armenia y Pereira
y entre 300% y 400% las cuatro grandes
ciudades del pais, es decir Bogot4, Cali,
Medellin y Barranquilla. En contraste, para
ese mismo periodo los estratos 4 y 5 pre-
sentan apenas un incremento del 3.3% y
8.8% respectivamente, mientras el estrato

Cuadro 4. Crecimiento anual promedio tarifa por estrato, diciembre de 1996-diciembre de 2006

Cindad Estratos
iudades
1 2 3 4 5 6

Bogota 11,8% 7.4% 4,5% -0,2% 0,9% -3,6%
Medellin 12,5% 7.7,% 3,6% -2,0% 0,2% —1,4%
Cali 13,0% 6,1% 1,3% —6,4% -5,2% -10,9%
Barranquilla 13,8% 9,6% 6,1% 2,8% 2,6% 0,1%
Santa Marta 7.5% 5,3% 3,5% -0,7% 2,1% —-1,2%
Cartagena 8,0% 7,5% 1,2% —4,4% -2.8% -0,3%
Pereira 16,4% 11,8% 10,1% 3,5% 32% 3,5%
Armenia 18,9% 13,3% 10,4% 4,6% 2,9% -2,7%
Pasto 52% 5,7% 4,9% 0,6% —1,0% -2,2%
Bucaramanga 12,5% 8,6% 3,7% —1,1% -0,8% -5,0%
Villavicencio 14,2% 8,3% 6,4% 0,7% 2,8% -1,5%
Popayén 9,9% 4.1% 1,4% -0,9% 1,4% -1,0%
Cdcuta 12,7% 10,5% 9,7% 0,2% -1,3% -3,7%
Manizales 6,7% 6,6% 2,2% 1,2% 1,5% -2,8%
Promedio 11,6% 8,0% 4,9% -0,1% 0,5% -2,3%

Fuente: Célculos propios. Serie a precios contantes. Base 1998=100.

DANE. [ndice de precio al consumidor (IPC) indices-serie de emplame 1992-2007.
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Cuadro 5. Incremento real de las tarifas por estrato, diciembre de 1996-diciembre de 2006
Estratos
Ciudades
1 2 3 4 5 6
Bogota 296% 134% 65% -3% 10% -33%
Medellin 335% 141% 50% —19% 2% —14%
Cali 360% 101% 15% —-50% —43% —-68%
Barranquilla 413% 204% 99% 37% 33% 1%
Santa Marta 135% 82% 49% 7% 26% —12%
Cartagena 149% 136% 14% —38% —-26% —3%
Pereira 620% 299% 221% 48% 43% 48%
Armenia 902% 379% 234% 68% 39% —-25%
Pasto 80% 91% 74% 7% —11% —21%
Bucaramanga 337% 168% 51% —11% —8% —42%
Villavicencio 437% 159% 106% 8% 36% —15%
Popayén 215% 59% 16% —-10% 16% -10
Cldcuta 347% 239% 207% 2% —14% -33%
Manizales 114% 113% 28% 14% 18% —26%
Promedio 338,6% 164,4% 87,9% 3,4% 8,8% ~18,0%

Fuente: Célculos propios. Serie a precios contantes. Base 1998=100, DANE.

6 la tarifa disminuye en 18% para las princi-
pales ciudades del pafs. Es esencial advertir
que para ese estrato, la disminucién tarifaria
en ciudades como Cali y Bogotd superan el
30%. Estos crecimientos tarifarios, obser-
vados en el periodo, obedecen al plan de
transicién que surgié como consecuencia
del ajuste e incremento en las tarifas cobra-
das al momento de expedir la metodologia
tarifarfa que en ese momento no cubrian el
costo del servicio.

Tal como se deduce de la informacién
antes presentada las diferencias tarifarias
entre ciudades, en el perfodo: diciembre
de 1996 y 2006, no importando costo re-
gulado, las tarifas de los estratos altos (5
y 6) tienden a disminuir, en contraste, a la
de los estratos bajos que se incrementan en
una forma notable. Lo cual demuestra que
entre mas baja fuera la tarifa con respecto a

lo sefialado por la CRA més alto fue el incre-
mento y al contrario entre mas alta era la
tarifa con relacién a costo regulado menor
fue el aumento.

El ajuste tarifario trajo dos efectos positi-
vos sobre el servicio. Por una parte, permitié
ayudar a la viabilidad financiera de las em-
presas y con ésta la inversién en el servicio.
Por otra, mejoré la asignacion de recursos
en el sentido de que los usuarios perciben
el costo de oportunidad de los factores in-
volucrados en el servicio, al comparar en
procesos de competencia las estructuras
de costos de las firmas, donde la firma que
produce a un menor costo bajo condiciones
analogas, es més eficiente.

En contraste, con el modelo anterior en
el cual la tarifa también era diferenciada por
estrato, pero cuyo aumento o disminucién
no obedecfa a las variaciones en los costos
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o subsidios, puesto que para los primeros
no existia una metodologia y para los se-
gundos la Ley no tenfa definido el monto de
ese parametro. El manejo discrecional, por
parte de los entes territoriales, debilité a las
empresas desde el punto de vista financiero
retrasando las inversiones necesarias con
fin de mejorar la cobertura, la calidad y la
continuidad del servicio.

Por dltimo, en la medida que se ha ido
consolidando el marco regulatorio, las ta-
rifas se han acercado a los costos de pres-
tacién del servicio a pesar de las presiones
de los usuarios y de la clase politica, puesto
que el mantenimiento de las bajas tarifas,
durante varias décadas, determiné la fragi-
lidad financiera de las empresas prestadoras,
en razén a que sus ingresos solo permitfan
cubrir los costos algunos costos fijos. Tal
hecho conducia a un pobre mantenimiento
de la infraestructura y a rezagos notables
en los niveles de inversién; esta racionali-
dad deterioré la calidad y continuidad del
servicio.

CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

En modelo de servicios ptblicos inspirado
en la constitucion de 1991 y consagrado en
el RSPD, permitié redefinicién del esquema
institucional, con nuevas reglas de juego
con el fin de atraer de ampliar y modernizar
la infraestructura en servicios publicos, exis-
tente mediante nuevas inversiones privadas,
gracias al mayor protagonismo del mercado,
en la asignacién de los recursos, bajo una
concepcién de un Estado mas eficiente.
Como resultado, nuevos agentes entraron
a la prestacion de los servicios publicos y se
registraron transformaciones importantes,
en términos, de la estructura tarifaria, la
cobertura y la calidad de los servicios.

EXTO * REVISTA DE DERECHO Y EC(

En general, el nuevo marco legal y de
ajuste estructural del aparato estatal con-
verge en la necesidad de suplir el continuo y
profundo retraso en que se sumergié al sec-
tor de los servicios publicos y muy particu-
larmente el de aseo. En este mismo sentido,
son el atraso y la dependencia politica del
sector, un reflejo claro de la enorme brecha
que existe entre los costos de prestacién
del servicio y las tarifas que se cobran a los
usuarios.

Con el RSPD, el legislativo ordené la
creacién de un ente encargado de las fun-
ciones de regulacion sectorial y le asigné la
tarea de establecer un régimen tarifario que
garantizara la recuperacién de costos y los
gastos propios de operacién, incluyendo la
expansion, la reposicién y el mantenimiento
de los servicios, a la vez que ordené a la Su-
perintendencia vigilar el cumplimiento por
parte de las Empresas de tal régimen.

El ajuste tarifario trajo dos efectos posi-
tivos sobre el servicio, por una parte mejora
la viabilidad financiera de la empresas y con
esta la inversién en el servicio y por otra, se
mejoro la asignacién de recursos en el sen-
tido de que los usuarios perciben el costos
de oportunidad de los factores involucrados
en el servicio, al comparar en procesos de
competencia las estructuras de costos de las
empresas, donde la firma que las produce a
un menor costo bajo condiciones anélogas,
es mas eficiente.

Se puede ver que los incrementos en
términos absolutos en promedio para las
14 ciudades entre el afio 1996 y 2006 en
materia tarifarfa se presentan en los estratos
1,2y 3 que aumentaron en 336%, 164% y
89% respectivamente. Mientras el resto de
ciudades se encuentran en el rango entre
100% y el 400%.
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Se destacan aumentos superiores de
600% en ciudades como Armenia y Pereira
y entre 300% y 400% las cuatro grandes
ciudades del pais, es decir Bogoté, Cali,
Medellin y Barranquilla. En contraste, para
ese mismo periodo los estratos 4 y 5 presen-
tan apenas un incremento del 3,3% y 8,8%
respectivamente, mientras el estrato 6 la
tarifa disminuye en 18% para las principales
ciudades del pafs.

El anlisis estadistico del sector residen-
cial deja una impresién general muy nitida:
los subsidios y los sobreprecios a diciembre
de 2006 estdn cerca o cumplieron con los
topes legales. En los estratos residenciales
1y 2 superan, en promedio, el 80% y en el
estrato 2 exceden el 57%. Para financiarlos,
los municipios cobran sobreprecios que fé-
cilmente superan el 100% o mas en el estrato
5y el 200% en el estrato 6.
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En términos de uniformes, botas, las bolsas, los
carritos de recoleccién, los cepillos y las palas
Econometria Ltda, volumen I.

Los recorridos improductivos son: de la base de
operaciones hacia el inicio de la microruta del
relleno sanitario hacia la base de operaciones.

El criterio regulatorio se establece, porque la evi-
dencia empirica muestra que cuando aumenta el
ingreso, crece la produccién de residuos sélidos.
Estas densidades son de 0.20 toneladas por metro
ctbico para usuarios residenciales y para pequefios
productores 0.25.

El marco de referencia y consultadas las distintas
fuentes de informacién sobre tarifas del servicio
de aseo en Colombia, de acuerdo con la CRA ha
consolidado dichos valores entre diciembre de
1999 y de 2006 y con otras fuentes como la base
de datos de Econémica Consultores, las tarifas fue-
ron organizadas por las cuatro grandes ciudades y
por las principales capitales departamentales. Las
tarifas se deflactaron con el indice de IPC base 100
= 1998, se calculo los subsidios y sobreprecios pa-
ra cada tipo de usuario y estrato socio-econémico
en pesos constantes y como porcentajes del costo
de referencia.

En necesario anotar que los prestadores de servi-
cios publicos cuando incrementen las tarifas deben
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informar a la SSPD, la CRA y ser publicados en un
periédico de circulacién local o nacional.

CRA, las Resoluciones CRA niimeros: 10 de 1994, 18
de 1995,29 de 1996, 32 de 1997, 66 de 1998, 114
de 2000 y 148 de 2001, por la cual se fija la tasa
de actualizacién para las entidades prestadoras de
los servicios ptiblicos domiciliarios de acueducto,
alcantarillado y aseo, para los periodos compren-
dido entre el 10 de enero y 31 de diciembre de
cada afo.

CRA, Resolucién CRA 200 de 2001, por la cual se
fija la tasa de actualizacién para las tarifas de los
servicios publicos domiciliarios de acueducto,
alcantarillado y aseo.

Congreso de la Republica, Ley 632 de 2000, por
la cual se modifican parcialmente las leyes 142,
143 de 1994, 223 de 1995 y 286 de 1996.
Congreso de la Reptblica, Ley 286 de 1996, por
la cual se modifican parcialmente las leyes 142 y
143 de 1994, articulo primero.

De 11 paros civicos de gran magnitud registrados
en Colombia entre 1994 y 1997, las tarifas, el
desmonte de los subsidios y la reestratificacién
predominan como principal factor de protesta.
(CINEP 1990).

Foro Nacional Sobre Servicios Piablicos Domici-
liarios, organizado por Superintendencia Servicios
Pablicos y la Comisién Sexta del Congreso, con la
participacién de mas de 200 alcaldes. Los alcaldes
concluyeron no tienen plata para subsidiar servi-
cios publicos domiciliarios ni para incrementar las
tarifas sin causar problemas a la poblacién. Citado
en el trabajo “Impacto de la regulacién tarifaria,,
Opcit., p.15.

Es relevante sefialar que la Ley 632 modificé el
concepto del servicio de aseo al incluir activi-
dades complementarias como el corte de césped
y la poda de 4rboles ubicados en las vias y dreas
ptblicas, el lavado de estas 4reas, transferencia,
tratamiento y aprovechamiento entre otras, las
actividades complementarias.



